Novas ameacgas a paz € seguranca:

o papel da ONU'

VALERIE DE CAMPOS MELLO

Os anos que seguiram o final da Guerra Fria foram caracteri-
zados por uma profunda mudanga na natureza da abordagem das
questdes de paz e seguranga. O lancamento da Agenda para a Paz,
pelo entdo secretdrio geral Boutros Boutros Ghali, ilustrava a per-
cep¢ao de que finalmente surgira um espago para a resolugao de an-
tigos conflitos e para a prevengio de futuros conflitos com a ONU
em um papel central. O suplemento para uma Agenda para a Paz
em 1995 foi mais longe, propondo uma maior institucionalizagao
da drea de paz e seguranca e sugerindo a criagdo de estruturas que
ligassem desenvolvimento e seguranga.’

Do de vista politico, estas mudangas resultaram na constitui-
¢ao de uma nova doutrina baseada no conceito de seguranga huma-
na, com um enfoque sobre o individuo, e nao sobre os Estados. Tal
enfoque sobre o individuo justifica-se pelo fato de que a maioria
dos conflitos atuais ocorre dentro dos limites de territérios nacio-
nais, constituindo portanto conflitos internos. Em alguns casos, sao

1. A primeira versdo deste paper foi apresentada no Primeiro Encontro Nacio-
nal do Gap-Con, Grupo de Anilise e Prevengio de Conflitos, organizado por
Clévis Brigagao da Universidade Candido Mendes no Rio de Janeiro em ja-
neiro de 2005.

2. “An Agenda for Peace” (A/47/277 - S/24111, 17 June 1992) e “Supplement
to an Agenda for Peace” (A/50/60 - S/1995/1, 3 January 1995)
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os préprios Estados os perpetuadores da violéncia, falhando em seu
dever de garantir a seguranga de suas populagdes.

Tais avangos conceituais se deram em paralelo ao aumento
considerdvel nio sé6 do nimero de missdes de paz mas também de
seu cardter. De missoes estritamente de manutengdo da paz ou ob-
servagio de cessar-fogos, passamos a um conceito de operagdes de
paz cada vez mais complexas, até chegarmos ao conceito de missoes
integradas, que possuem um brago militar mas também um forte
componente civil composto por assisténcia politica, com por
exemplo ajuda no processo de transi¢ao para a democracia, constru-
¢ao de institui¢bes e realizagdo de elei¢des; um componente socio-
econdémico com ajuda a reconstrugio, ao desarmamento e 2
desmobilizagio de combatentes; ¢ ajuda na 4rea de governanca e
direitos humanos.” A énfase ¢ na assisténcia a constitui¢io de uma
capacidade no pais para desenvolver o Estado de Direito.

Com os atentados de 11 de setembro de 2001, a abordagem da
ONU com sua énfase na multipolaridade e na seguranga humana
foi questionada. A agio unilateral dos Estados Unidos e seus aliados
no Iraque e a agenda de luta contra o terrorismo parecem ter colo-
cado um fim ao otimismo dos anos 90 e a uma era de multilatera-
lismo e cooperagao.

Para responder as novas realidades e 4 nova natureza das amea-
cas a paz e seguranca, o secretdrio geral Kofi Annan preparou um
pacote de reformas que estd no momento sendo debatido em Nova
York. As negociages sobre a reforma da ONU assumem um card-
ter central, na medida em que serao determinantes para o futuro da
organizagiao como um todo e para a estrutura do sistema interna-
cional nas préximas décadas. Apés uma andlise do conceito de
seguran¢a humana e da nog¢ao de prevengao de conflitos armados
tal como ela vem sendo definida na ONU, este artigo apresentard

3. A mudanga na natureza das operagbes de paz foi objeto do chamado “Rela-
tério Brahimi”. Ver A/55/305-5/2000/809 21 Agosto de 2000, “Report of

the Panel on United Nations Peace Operations”.
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os principais pontos da proposta de reforma da ONU na 4rea de
paz e seguranca, para em seguida debater os aspectos polémicos da
reforma e concluir sobre suas chances de sucesso.

1. A ONU e a seguranga humana

Na anélise da seguran¢a humana, o ponto de partida é que paz
e conflito nio siao conceitos estiticos, ambos sao dinimicos, conec-
tados, as vezes simultineos, e que evoluem no tempo. Ambos sio
criagdes humanas e ambos podem ser influenciados. Os conflitos
surgem de causas diversas e interligadas. Por isso, a preven¢ao e mi-
tigacao de conflitos requer a combinagdo de politicas, programas e
técnicas que reflitam as causas e estdgios de varios conflitos.

Por preven¢ao de conflitos, entendemos um continuum de
agoes que vai desde a diplomacia preventiva, passa pela agao preven-
tiva, pela prevengao de crises até a construgio da paz e a prevengio
da recorréncia dos conflitos.

Em sua intervengao de setembro de 1999 na 542 Sessao da As-
sembléia Geral, o secretdrio geral afirmou que “cada intervengio ar-
mada ¢ resultado do fracasso da prevencao”. Segundo ele, ¢
necessdrio passar de uma abordagem em termos de manejo de cri-
ses e de emergéncias para uma abordagem mais pré-ativa que vise
impedir a erup¢ao de conflitos violentos. Cada vez mais, um dos
desafios da ONU ¢ prever conflitos, atacando as causas profundas
da instabilidade e da violéncia politica, tais como a pobreza, a falta
de educagio e as disparidades e desigualdades entre povos e comu-
nidades. Existe um reconhecimento crescente de que o desenvolvi-
mento ¢ o instrumento mais eficiente de prevengio de conflitos e
de reconstru¢io da paz.

Hoje, o leitmotiv das atividades da ONU na 4rea de paz e
seguranca ¢ a necessidade de “passar de uma cultura da reagio a
uma cultura da prevengao”. A prépria Carta das Nagoes Unidas
afirma que o objetivo central da organizagdo ¢ “salvar geragdes se-
guintes do acoite da guerra” (PreAmbulo). Para entender melhor o
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debate sobre prevengio ¢ util distinguir entre a prevencio operacio-
nal, ou seja, atividades desenvolvidas quando a violéncia parece
iminente, e a prevengio estrutural, que implica atingir as causas pro-
fundas dos conflitos.

Enquanto a prevengio operacional sempre fez parte do leque
de atividades da diplomacia cldssica, a prevengao estrutural nio faz
parte do mainstream dos assuntos diplomdticos. Se todos estao de
acordo que esforgos devem ser realizados para evitar que situagoes
cheguem ao ponto de violéncia iminente, agir sobre as condigoes
estruturais que alimentam as raizes profundas dos conflitos vai mui-
to além da compreensio cldssica de paz e seguranca. A prevengao es-
trutural supde o estabelecimento de sistemas legais internacionais,
de mecanismos de solugdes de controvérsias e arranjos cooperativos,
a provisao das necessidades econdmicas, sociais, culturais e huma-
nitdrias bdsicas, e a reconstrugio de sociedades que foram devasta-
das por guerras ou outros conflitos.

Os fatores estruturais afetam as chances de violéncia mas nao
causam a violéncia em si. A destrui¢ao ambiental, o crescimento po-
pulacional, a escassez de recursos, a perda de valores ou tradi¢o, a
pobreza, o legado colonial, a etnicidade, todos sao exemplos de dreas
em que a ONU poderia exercer seu papel de prevengio estrutural.

Sdo cinco as premissas bésicas das acoes da ONU na drea de
prevencao de conflitos. Primeiro, a prevengao é uma das obrigagoes
primdrias dos Estados membros. Segundo, a responsabilidade maior
pela prevencio dos conflitos é dos atores nacionais, e o papel da
ONU é apoiar os esforgos nacionais. Terceiro, a agao preventiva deve
ser realizada no estdgio inicial do ciclo do conflito e deve responder
as causas estruturais dos conflitos. Quarto, uma estratégia eficiente
de prevencio requer uma abordagem compreensiva que inclua me-

4. Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict 1997. Final Report.
Washington D.C. Esta categorizagdo entre prevencio estrutural e prevengio
operacional foi retomada pelo secretdrio geral em 2001. Ver A/55/985-
S/2001/574, A/55/985/Corr.1-S/2001/574/Corr.1, Report of the Secretary-
General on the Prevention of Armed Conflict. New York, 2001.
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didas tanto de curto como de longo prazo. Por fim, ela também de-
pende da cooperacio de uma diversidade de atores, nao s6 da ONU
e suas agéncias, como também das institui¢des de Bretton Woods
como o Banco Mundial e o FMI, dos Estados membros, de organis-
mos regionais, da sociedade civil, e do setor privado e outros atores.

2. A nova dimensao da prevengao apés 11 de setembro

Os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001 demonstraram
que tanto os Estados como as institui¢oes de seguranga coletiva falha-
ram em acompanhar a natureza das ameagas a paz e a seguranca. Fra-
cos e poderosos, ricos e pobres estao hoje vulnerdveis frente a uma
série de fendmenos que ainda nao dominamos ou entendemos plena-
mente, mas que oferecem a possibilidade de niveis de destruigao sem
precedente. Em tais circunstincias, a necessidade absoluta de reforcar
as agdes multilaterais se apresenta com uma nova urgéncia.

Neste contexto, em setembro de 2003, em discurso para a As-
sembléia Geral, o secretdrio geral da ONU alertou que a ONU es-
tava em uma “encruzilhada® e que ela poderia ou algar-se para
enfrentar as novas ameagas ou afundar-se em meio a discérdia entre
Estados membros e a¢des unilaterais.

Para remediar tal situagdo, o secretdrio geral constituiu um pai-
nel de alto nivel, uma Comissao de Notédveis, para examinar como
a ONU deveria ser reformada. Formado por 16 diplomatas, presi-
dido pelo ex-primeiro ministro da Taildndia, Anand Panyarachun,
e contando com a participagao do embaixador Baena Soares, o Pai-
nel apresentou seu relatério em dezembro de 2004.° A proposta,
que recebeu o apoio do secretdrio geral, estd agora sendo debatida
pelos Estados membros e alguns de seus elementos deverao ser
aprovados apds negociagdes durante a abertura da préxima Assem-

bléia Geral da ONU em setembro de 2005.

5. “A more secure world: our shared responsibility”. Report of the High-level Pa-
nel on Threats, Challenges and Change”. United Nations, December 2004.
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Trata-se da maior proposta de mudanga desde 1945, com o
objetivo de criar um novo consenso sobre o que a seguranga coleti-
va significa no século XXI e sobre as responsabilidades, compromis-
sos, estratégias e institui¢des necessdrias para que o sistema de
seguranga coletiva seja eficiente e justo.

2.1 Conceitos bdsicos

O ponto de partida do projeto de reforma ¢ o de que vivemos
num mundo com ameagas novas ¢ em constante evolugio, que nio
poderiam ter sido antecipadas no momento da criagado da ONU —
ameagas tais como o terrorismo e o colapso de Estados em resulta-
do da pobreza, doengas e guerras civis.

Existem trés dimensdes-chave da seguranga coletiva. Em pri-
meiro lugar, no mundo de hoje, uma ameaca contra um é uma
ameaca contra todos. As ameacas nao obedecem as fronteiras dos
Estados, elas estao conectadas e devem ser enfrentadas em nivel nao
s6 nacional como também regional e global. Em segundo lugar, to-
do Estado, qualquer que seja seu tamanho ou poténcia, depende da
cooperagao internacional para sua seguranga. Por fim, nem todos os
Estados tém a capacidade ou a vontade politica de responder por
sua responsabilidade de proteger sua prépria populagio ou de nio
causar dano a seus vizinhos.

Alguns exemplos desta realidade sao que a globalizagio implica
que um ataque terrorista contra um pafs industrializado teria con-
seqiiéncias devastadoras para o bem-estar de milhdes de pessoas nos
paises em desenvolvimento, ou que cada um dos 700 milhoes de
passageiros aéreos por ano pode carregar uma doenga contagiosa e
mortal. Frente a esse tipo de ameagas, as instituigdes de seguranga
coletiva e a ONU em particular funcionam. Por exemplo, mais
guerras civis acabaram através de negociacoes nos dltimos 14 anos
do que nos 200 anos precedentes. A Organizagao Mundial da Sau-
de conseguiu parar a epidemia da gripe asidtica (SARS) antes que
ela matasse milhares de pessoas.
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No entanto, a ONU deve continuar a modernizar-se para en-
frentar 6 categorias de ameagas. Sao elas: guerra entre Estados;
violéncia entre Estados, incluindo guerras civis, violagoes de direitos
humanos em larga escala e genocidio; pobreza, doengas infecciosas e
destruigao do meio ambiente; armas nucleares, quimicas, bioldgicas
e radioldgicas; terrorismo; crime organizado transnacional.

Para responder a essas ameagas, ¢ preciso desenvolver novas po-
liticas de preven¢ao. Em primeiro lugar, o desenvolvimento econé-
mico sustentdvel deve ser a primeira linha de resposta para a
seguranga coletiva. Dos 34 paises que estao mais longe de alcancar
as Metas do Milénio estabelecidas pela ONU, 22 estao em situagio
de conflito armado ou estio emergindo de um conflito.® Combater
a pobreza nio sé salva milhdes de vida, mas também reforga a
capacidade dos Estados de combater o terrorismo, o crime e a
proliferacio. A ONU também precisard dedicar mais atengio a po-
tenciais ameagas causadas pela degradagao do meio ambiente e mu-
dancas climdticas. Tanto a escassez como a abundincia de recursos
naturais pode levar a conflitos violentos. Ao ameacar o ambiente de
vida das populagbes e ao contribuir para desigualdades econémicas
e sociais, os problemas ambientais exacerbam causas diretas de
conflitos, tais como migragdes, conflitos étnicos e declinio da ativi-
dade produtiva. Para a ONU, os problemas ambientais constituem
um tema de seguranga ji que eles estdo ligados a conflitos internos
que podem espalhar-se para além de fronteiras nacionais.” A ONU
j& possui uma certa experiéncia em assistir o estabelecimento de ar-
ranjos cooperativos entre Estados para o manejo de recursos com-
partilhados por vdrios paises, como a dgua por exemplo, assim
contribuindo para o objetivo de prevenir conflitos violentos. No
entanto, as implicagdes da escassez de recursos naturais ou da ma

6. Ver o Capitulo 12 do Relatério Sachs: “Investing in development. A Practi-
cal Plan to Achieve the Millennium Development Goals”. Janeiro de 2005.

7. Ver “Environment and Security: the role of the United Nations”. Roundta-
ble conference, June 2 2004. United Nations Foundation, Woodrow Wilson
International Center for Scholars.
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utilizacao desses recursos devem ser consideradas de maneira mais
sistemdtica (CONCA e DABELKO, 2004).

Um segundo ponto importante diz respeito ao fato de que pre-
venir guerras, tanto entre Estados como dentro de um Estado, ¢ do
interesse de todos. Isso implica por exemplo considerar meios para
proteger governos contra golpes inconstitucionais, e proteger
direitos das minorias. Também implica a regulamentagao de fatores
que alimentam conflitos, como por exemplo a exploragao de recur-
sos naturais tais como diamantes, cobalto ou petréleo.

Para prevenir o uso de armas nucleares, bioldgicas e quimicas, o
relat6rio recomenda fortalecer o regime de nao-proliferagao. E, para re-
verter o quadro de disseminagio de armas nucleares, os paises deveriam
ter o direito de conseguir o fornecimento de combustivel para suas
plantas de energia nuclear, sob orientagao da Agéncia Internacional de
Energia Nuclear (AIEA), contanto que estejam de acordo como regi-
me de inspecio. Essas inspe¢oes deveriam ser drasticamente enrijecidas.

Na drea da preven¢do do terrorismo, somente a cooperagao
entre todos os Estados e a troca constante e sistemdtica de informa-
¢do poderd contribuir para lutar contra as verdadeiras causas do ter-
rorismo e impedir que ele se torne uma oportunidade para algumas
organizagdes. O Comité do Conselho de Seguranca de luta contra
o terrorismo, estabelecido pela Resolugio 1373 de setembro de
2001 estd ajudando os paises membros a reforgarem suas capacida-
des de aderir a normas internacionais e convengdes anti-terrorismo.
Por outro lado, o efeito da Guerra no Iraque sobre a luta contra o
terrorismo ainda nao é plenamente conhecido; mas é bem possivel
que ela contribua para alimentar o extremismo na regido e provi-
dencie novas motivagoes para o terrorismo. A ONU certamente te-
r4 um papel na luta contra essas redes globais de terrorismo e na
luta contra as causas profundas do terrorismo.

A proposta de reforma afirma que o terrorismo é uma ameaga
contra todos os Estados, e contra a ONU como um todo, e nio é
nunca justificado. Pela primeira vez, o conceito de terrorismo ganha
uma defini¢do, sendo entendido como qualquer a¢do tendo como
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alvo nao-combatentes e civis. O relatério pede para a Assembléia
Geral que conclua uma convengao internacional sobre o terroris-
mo, que consolide todos os textos existentes sobre terrorismo e que
estabeleca a obrigacio de todos os Estados membros com esse tex-
to de combate ao terrorismo. Ele também pede ao secretdrio geral
que prepare uma estratégia global de luta contra o terrorismo.

O relatdrio aponta que terroristas usam o crime organizado
para movimentar dinheiro, pessoal e material pelo mundo. Gover-
nos e grupos rebeldes também vendem recursos naturais para finan-
ciar suas guerras. Em muitos casos, a capacidade institucional dos
Estados ¢ enfraquecida pela corrup¢ao. Combater o crime organiza-
do ¢ essencial para ajudar os Estados a construir a capacidade para
exercer suas responsabilidades soberanas. Para isso, vdrias medidas
s30 recomendadas, como por exemplo o estabelecimento de uma
autoridade central para facilitar a troca de informagdes entre autori-
dades judiciais e fornecer assisténcia legal e ajuda na implementagio
de pedidos de extradigdo, e a negociagao pela Assembléia Geral da
ONU de uma convengao internacional sobre a lavagem de dinheiro.

Além de medidas preventivas, em alguns casos algumas amea-
cas deverdo ser enfrentadas através do uso da forga, o projeto de re-
forma examina mais uma vez a questao fundamental das condicoes

abaixo sob as quais o uso da forga é considerado legftimo.®

O uso da forca é definido pelo artigo 51 da Carta das Nagoes Uni-
das, que atribui aos Estados o direito inerente & defesa prépria,
contanto que o ataque seja considerado iminente, que ele seja re-
conhecido como o diltimo recurso, e que a agio seja proporcional.

O Conselho de Seguranca tem a autoridade para agir de maneira
preventiva, mas raramente o faz. No futuro, o Conselho deverd pre-
parar-se para ser mais pré-ativo, tomando decisoes mais cedo, e con-

8. Ver o paper “Issues before the UN’s High Level Panel — The Use of Force”.
March 1-2 2004. Sponsored by the Stanley Foundation and the UN Foun-
dations. Arden Conference Center, Harriman New York.
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siderando a autorizacio de medidas coercitivas num estdgio pouco
avangado. Ademais, os Estados que temem a emergéncia de ameagas
distantes tém a obrigagio de levar essas preocupagoes ao Conselho.

O Relatério também aceita a norma emergente da
responsabilidade de proteger, centrada em dois principios bésicos: a
soberania dos Estados implica responsabilidade, e cabe aos Estados
a responsabilidade de proteger suas populagdes. Quando popula-
¢Oes sofrem por causa de guerras internas, repressao, ou faléncia do
Estado, e o Estado em questdao nao pode ou nio quer agir para di-
minuir tal sofrimento, o principio da nao-interven¢io deve ser
substituido pelo principio da responsabilidade de proteger. Em ca-
so de conflito ou de uso da forca, isto implica um compromisso in-
ternacional real para com a reconstrugio do pais.

Neste sentido, a proposta de reforma recomenda o estabeleci-
mento pelo Conselho de Seguranca e apés consulta com o ECO-
SOC de uma Comissao para a Constru¢io da Paz, um novo
mecanismo com a fungdo explicita de assistir paises que emergem
de conflitos. Tal Comissao teria como fungio explicita identificar
paises correndo risco de colapso, organizar, em parceria com o
governo, assisténcia ativa para prevenir uma deterioragio da
situagdo, e assistir na reconstru¢ao e consolidagao da paz.

A proposta também inclui recomendagoes para outras mudan-
cas institucionais, a mais discutida de todas sendo a reforma do
Conselho de Seguranga. Para aumentar sua credibilidade e eficién-
cia, reverter a sua sentida falta de legitimidade, em particular sobre
o tema do uso da forga, ¢ necessdrio que ele reflita melhor as reali-
dades atuais. Muitos paises se preocupam com o fato de que os cri-
térios para a intervengao serio forjados unicamente por aqueles que
possuem a capacidade politica de intervir. A proposta atual ¢ au-
mentar o Conselho de 15 membros para 24, e dois modelos sio
oferecidos. Um prevé novos membros permanentes sem direito a
veto. Outro prevé membros semi-permanentes que devem ser elei-
tos pelo Conselho a cada 4 anos, e podem ser re-eleitos. Nenhuma

22

das opgoes prevé o direito ao veto, jd que o consenso parece ser de
que o veto deve ser erradicado, e nao atribuido a novos membros.

Por fim, a proposta também prevé a revitalizagio da Assem-
bléia Geral e do ECOSOC e uma revigoragio da Comissio de Di-
reitos Humanos, tornando-a uma comissio universal (o que
acabaria com o debate politico sobre quem deve ser membro ou
nao) e com mais ativistas ¢ menos diplomatas nas delegacoes.

3. Reagdes a proposta de Reforma: uma anilise preliminar

O debate entre Estados membros ainda estd em um estdgio ini-
cial. Mas algumas reagoes jé sio perceptiveis.

A ONU tentou apresentar uma visio que nio seria
considerada como favorecendo os interesses somente dos paises
mais avangados, ou seja, evitou um enfoque puramente nos temas
de terrorismo e armas de destrui¢io em massa. Uma boa parte do
mundo nio considera o terrorismo e as armas de destruigio em
massa com o mesmo grau de alarme do que os Estados Unidos. A
proposta tenta criar um processo através do qual os Estados mem-
bros podem harmonizar suas percep¢oes das ameagas e oferecer
apoio e assisténcia mutua. Para isso, a proposta incorpora o que
considera ameagas importantes para as populagdes em todas as par-
tes do mundo, como pobreza, meio ambiente e pandemias.

No momento, parece que todos reconhecem que as ameagas a
seguranga tais como entendidas durante a Guerra Fria nao existem
mais. Algumas velhas ameagas tais como a questdo da Palestina ou de
Kashmira permanecem, mas uma grande quantidade de problemas
novos e dificeis surgiu no topo da agenda politica internacional, como
por exemplo a faléncia dos Estados, o terrorismo, a manutengao da
paz, assim como ameagas socioecondmicas e epidemias como a AIDS.

Também parece que o papel central da ONU na tarefa de lidar
com Estados falidos estd sendo reconhecido. A falta de uma estru-
tura s6lida de governanga em vdrios paises ¢ um fator de risco que
merece ser acompanhado mais sistematicamente. No Afeganistdo
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por exemplo, a existéncia do regime fandtico dos Talibas deu cober-
tura e prote¢ao a Osama Bin Laden, com os resultados que conhe-
cemos. As forcas mais destruidoras do mundo muitas vezes operam
em sombras onde o Estado de Direito nio existe.

J4 sobre o tema da intervengao e da responsabilidade de prote-
ger, a polémica ¢é grandef) As consultas iniciais indicam que nio se-
r4 fcil obter um acordo sobre a necessidade de intervenc¢ao em caso
de sistemas politicos delinqiientes para estabelecer concepgoes de
governanca democrética e de direitos humanos que reflitam valores
que sdo vistos por alguns como sendo claramente ocidentais. Tam-
bém fica claro que consideragoes estratégicas continuarao a domi-
nar a determina¢io de interferir em assuntos internos de outros
paises. Enquanto Kosovo e Timor Leste mereceram atengao desta-
cada, existe uma percepgio de que conflitos na Africa parecem nio
contar com igual apoio e engajamento por parte dos paises ociden-
tais. O exemplo atual do Sudao e da situagao em Darfur reforga tal
percepgao. Apesar de terem declarado a situagao um genocidio, os
Estados Unidos ndo parecem pensar em uma solu¢ao que incluiria
alguma agio militar americana. A posigao atual do Conselho de Se-
guranga ¢ de apoiar os esforgos da Unido Africana, que estd moni-
torando um cessar-fogo assinado em abril de 2004. Mas a violéncia
em larga escala continua. A recomendagao de uma Comissao de In-
vestigagao de que o tema seja tratado pela Corte Penal Internacio-
nal ji vem sendo criticada pelos Estados Unidos, que se opoem a
prépria existéncia da Corte e sugerem o estabelecimento de uma
Corte especial para o Sudao.

Adicione-se a isso a oposi¢ado de membros permanentes do
Conselho de Seguranca tais como Russia e China, que temem abrir

9. O termo “responsabilidade de proteger” foi criado pela Comissao Internacio-
nal sobre a Interven¢io e Soberania dos Estados, uma iniciativa canadense
que afirma que tal responsabilidade deveria fazer parte do cédigo de cidada-
nia mundial de todos os paises ¢ povos do século XXI. International Com-
mission on Intervention and State Sovereignty (2001), The Responsibility to
Protect. Report of the ICISS, December 2001.
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precedentes que poderiam levar a interven¢oes na Chechénia ou no
Tibet. Os fatos parecem indicar que a interven¢ao humanitdria se
daria de maneira altamente seletiva, dependendo antes de mais na-
da dos interesses vitais dos principais Estados interventores.

Outro fator de discérdia é o papel preponderante dado ao
Conselho de Seguranga na proposta de reforma. A proposta ¢ vista
em alguns meios como uma proposta cujo objetivo primordial ¢
acentuar a autoridade do Conselho de Seguranga. Virios paises, in-
clusive o Brasil, estao argumentando que a revitalizagao da Assem-
bléia Geral deveria ser um dos objetivos centrais da reforma e estdo
estudando como criar um espago dentro da Assembléia para a cria-
¢ao de um consenso sobre os temas da responsabilidade de prote-
ger, do desarmamento, do terrorismo e outros. '’

Outra dimensao polémica da agenda de seguranga humana ¢
dada pela tensdo entre o fato de que a agenda estd centrada no in-
dividuo, enquanto a Carta das Nagoes Unidas e todo o sistema in-
ternacional permanecem baseados no Estado-Nagao, responsivel
pela seguranca e bem-estar de suas populagdes. Existe a percepgao
de que a agenda da ONU tende a ultrapassar os Estados.

Também existe a percepgao da exclusao continua dos paises em
desenvolvimento dos foros de decisao. Supondo que todos aceitem
que a prevengio ¢ desejavel (afinal de contas, ela salva vidas e custa
menos que a guerra) e que a intervengao ¢ um principio aceitdvel,
0 que garante que as decisdes nao seriam tomadas de modo ad hoc?
A intervencio ¢ vélida somente para Estados fracos como Kosovo e
Timor Leste, ou ela é valida também para Tibet e Chechénia?

Ademais, embora a agenda tente enfocar o individuo, e nio o
Estado, pode-se apontar que a capacidade de participagio das po-
pulacdes afetadas pelos conflitos nos processos de decisao sobre
como a ONU responde a suas demandas ¢ extremamente limitada.

10. Pontos apresentados durante o discurso do embaixador Ronaldo Mota Sar-
denberg em ocasido da reunido informal sobre o Relatério sobre Ameagas,
Desafios e Mudanga. 592 Assembléia Geral da ONU, 28 de janeiro de 2005.
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Os contatos com a sociedade civil e ONGs estdo aumentando, mas
permanecem limitados no dia-a-dia da diplomacia da ONU.!!

Outro problema claro é o apoio incerto dos EUA. Se por parte
da maioria dos paises europeus o apoio ¢ praticamente total, os
EUA parecem mais interessados em manter a possibilidade de deci-
dir caso a caso de acordo com seus interesses nacionais. Existe
também uma campanha contra a ONU nos meios conservadores
americanos que deve dificultar muito uma posigao engajada por
parte dos EUA no processo de reforma da ONU. Propostas que im-
pliquem um aumento de contribuiges 8 ONU tém fortes chances
de serem rejeitadas. No entanto, o fato de que os EUA precisarao
da ONU no Iraque pode vir a abrir espago para um compromisso.
Por outro lado, o uso pelos EUA dos termos prevengio e preemp-
¢ao como uma estratégia envolvendo o uso da for¢a militar também
coloca em risco o conceito da ONU de preven¢ao como um con-
junto de atividades socioecondmicas cujo objetivo é evitar o uso da
forca. Ao definir a preempg¢io como prevengao, os EUA acabam
sendo percebidos por boa parte do mundo como sendo em si uma
ameaca a seguranca (GADDIS, 2005). Ao avanqar contra alguns
valores e interesses comuns, os EUA parecem ter erodido as bases
de sua prépria lideranca e credibilidade, e isso poderd também afe-
tar o trabalho da ONU em 4reas como as operagdes de paz em que
a lideranga americana é fundamental.

4. Conclusio

A ONU se encontra em uma encruzilhada critica: se a ONU e
o Conselho de Seguranca nao readquirirem a confianga dos Estados
e das popula¢es do mundo, Estados individuais cada vez mais te-
130 recurso a suas proprias percepgdes nacionais do que sao novas

11.  As relagdes entre a ONU e a sociedade civil foram objeto de estudo de outro
painel, presidido pelo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso. Ver o re-
latério “We the Peoples: Civil Society, the United Nations and Global
Governance” 2004.
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ameacas e como enfrentd-las. Para impedir tal desenvolvimento, a
ONU deverd demonstrar sua habilidade de efetivamente apresentar
solucbes as novas ameagas. Para tal, serdo necessdrias mudangas.

A percepgao atual é de que um grande acordo entre Norte e Sul
sobre a agenda da seguranca humana e as respostas da ONU as no-
vas ameagas ainda nao foi alcangado. Um paralelo ttil pode ser fei-
to com o processo de formagio de consenso sobre o tema da
prote¢ao ambiental, também forjado através de um longo processo
normativo na ONU. Para atender aos interesses dos paises mais po-
bres de reforcar a agenda do desenvolvimento e reverter a imagem
da protecio ambiental como um obstdculo ao desenvolvimento, foi
forjado o conceito do desenvolvimento sustentével, hoje aceito por
todos, acompanhado por conceitos-chave como “recursos novos e
adicionais”, e “transferéncia de tecnologia”.

Na drea de paz e seguranca, parece que tal consenso sobre a
seguranga humana ainda estd por ser formado. Mas a atual proposta de
reforma da ONU ¢ o inicio de um processo importante, um passo na
dire¢iao da construgao de uma agenda comum na drea da paz e da
seguranga, uma agenda que responda 2 necessidade de proteger o mun-
do contra todos os tipos de ameagas, tanto no Norte como no Sul.

Referéncias bibliograficas

CARNEGIE COMMISSION ON PREVENTING DEADLY CON-
FLICT 1997. Final Report. Washington D.C., 1997.

CONCA, Ken, DABELKO, Geoffrey D. (Eds.). Green Planet Blues: envi-
ronmental politics from Stockholm to Johannesburg. 3 ed. Boulder,
CO: Westview Press, 2004.

GADDIS, John Lewis. Grand Strategy in the second term. Foreign Affairs,
jan.-fev., 2005.

INTERNATIONAL COMMISSION ON INTERVENTION AND
STATE SOVEREIGNTY. The responsibility to protect. Report of the
ICISS, dez. 2001.

RELATORIO SACHS. Investing in development. A practical plan to
achieve the millennium development goals. Jan. 2005. (Capitulo 12).

27



Resumo

28

Apds uma andlise do conceito de seguranga humana e da nogio de
prevengdo de conflitos armados tal como ela vem sendo definida
na ONU, este artigo apresenta os principais pontos da proposta de
reforma da ONU na drea de paz e seguranca, para em seguida de-
bater os aspectos polémicos da reforma e concluir sobre suas chan-
ces de sucesso.

O Conselho de Seguranca
das Nagoes Unidas:

60 anos nao é nada. ..

MARIA CRISTINA ROSAS

Nbs [os americanos] criamos o Conselho de Seguranca das Nagoes
Unidas para que, ao contrdrio da Sociedade das Nagaes, nossas de-
liberagoes fossem algo mais que uma conversa, e para que nossas
resolugoes fossem algo mais que um desejo.

George W. Bush

Em discurso perante a Assembléia Geral das Nagoes Unidas,
setembro de 2002

Introdugao

A histéria do Conselho de Seguran¢a da Organizagao das Na-
¢oes Unidas (ONU) remonta ao estabelecimento do Conselho da
Sociedade das Nagées.! Entre suas fungoes, quase idénticas as da

1. O Conselho inicialmente foi integrado por dez paises, que foram os Esta-
dos principais que participaram da Conferéncia de Paz de 8 de fevereiro de
1919, para posteriormente terminar suas fungdes em 24 de margo do mes-
mo ano, sendo substituido pelo Conselho dos Cinco (Estados Unidos, Gra-
Bretanha, Franga, Itdlia e Japao), todos eles permanentes. Posteriormente, o
Conselho se reduziu a quatro membros, toda vez que o representante japo-
nés decidiu nio participar dos encontros deste 6rgio, a menos que se abor-
dassem temas que tivessem que ver diretamente com os japoneses (continua)
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